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Privatno ulaganje za objekte visokogradnje u Hrvatskoj  
Prikazane su glavne karakteristike modela privatne financijske inicijative (PFI) ustupanja radova za 
objekte javne namjene u visokogradnji. PFI model podrazumijeva uključivanje privatnog sektora u 
izvedbi investicija i preuzimanje odgovornosti za održavanje i upravljanje izgrađenih objekata tijekom 
njihova uporabnog vijeka. Opisane su glavne prednosti i nedostaci modela. Navedeni su osnovni uvjeti 
koje treba ispuniti da bi se takav tip ulaganja mogao primjenjivati u Hrvatskoj. 
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1 Uvod 
Private Finance Initiative (PFI) pripada među najrazvi-
jenije forme, u sklopu Private Public Partnership (PPP) 
modela [1]. 
PPP (Partnerstvo privatnog i javnog sektora) općeniti se 
naziv za moguće različite oblike povezanosti svih sudio-
nika u realizaciji projekta i različite ugovorne forme. Pod 
zajedničkim nazivom PPP postoji nekoliko oblika udru-
živanja, kao što su: 
1. Management contracts, gdje privatni sektor preuzi-
ma pružanje neke usluge u ime javnog sektora, ali 
bez preuzimanja ikakva rizika. 
2. Joint venture, gdje privatni i javni sektor osnivaju 
zajedničko poduzeće radi realizacije nekog projekta, 
a ulog i raspodjela rizika dijele se u dogovorenom 
odnosu, iako u najvećem broju slučajeva većina rizi-
ka ostaje na javnom sektoru. 
3. PFI model, koji po svojim karakteristikama pripada 
u DBFO (Design, Build, Finance and Operate) tip 
ugovora. Pod ovom formom udruživanja poznati su 
još i ostali oblici, pod raznim nazivima, kao npr. BOT 
(Build Operate Transfer), BOOT (Build Own Operate 
Transfer) i dr. 
4. Build Own Operate (BOO) gdje privatni sektor gradi 
i upravlja izgrađenim objektom, ali i zadržava vlas-
ništvo. 
Tablica 1. Pregled upotrebe PFI i PPP modela za objekte 
javne namjene u državama EU-a 
Potpisani ugovori i ugovori u 
razmatranju a) b) c) d) e) f)
Nizozemska  +     
Španjolska +      
Francuska     +  
Njemačka     +  
Belgija + +     
Grčka + +     
Italija +   +  +
Portugal + +   +  
Norveška + +   + +
Finska + +   + +
Irska + + + +  +
Velika Britanija + + + + + +
a) Projekti zdravstva (bolnice, domovi zdravlja i sl.) 
b) Projekti prosvjete (osnovne i srednje škole, objekti 
 sveučilišta i sl.) 
c) Zatvori 
d) Projekti socijalne stanogradnje 
e) Projekti ministarstva obrane 
f) Uredi za potrebe vlade, gradova i/ili lokalne samouprave 
PFI predstavlja metodu ustupanja javnih radova s defi-
niranim odnosom između privatnog i javnog sektora u 
procesu realizacije javnih projekata koji se grade iz dr-
žavnog proračuna te služi za financiranje, projektiranje, 
izvedbu, te upravljanje održavanjem i uporabom velikih 
javnih projekata (npr. škole, bolnice, objekti koji se gra-
de za potrebe vlade itd.) u zemljama EU, a najširu prim-
jenu, i po broju potpisanih ugovora i po veličini ukupnih 
investicija, ovaj model ima u Velikoj Britaniji [2]. Preg-
led upotrebe PFI i PPP modela (u nekim evropskim drža-
vama zadržano je ime PPP, kao općeniti naziv) u državama 
EU prikazan je u tablici 1. [3].  
Od 1992. godine vlada Velike Britanije uvela je PFI model 
radi uvođenja privatnog kapitala u investicije javnog 
sektora, poboljšanja performansa i ukupne vrijednosti 
izgrađenih objekata te svrsishodnijeg iskorištavanja finan-
cijskih sredstava prikupljenih od poreznih obveznika [4].  
2 Glavne karakteristike PFI modela ustupanja i 
realizacije javnih projekata 
2.1 Sudionici u ostvarenju PFI modela 
Glavni sudionici u ostvarenju PFI modela su sljedeći [5]: 
1. Investitor (npr. vlada i/ili zaduženo resorno ministar-
stvo). 
2. Koncesionar, stvara posebnu tvrtku – tzv. Tvrtku s 
posebnom namjenom (TPN), engleski naziv SPV – 
Special Purpose Vehicle, koja traje do isteka konce-
sije. TPN može osnovati neka tvrtka, ili nekoliko od 
navedenih: 
2.1 Tvrtka za projektiranje radova (samostalno ili s 
kooperantima)  
2.2 Izvoditelj radova (samostalno ili s kooperanti-
ma)  
2.3 Banka koja prati projekt i može biti dio konzor-
cija 
2.4 Konzalting tvrtka koja upravlja “održavanjem i 
uporabom” izgrađenog objekta, za sve vrijeme 
trajanja koncesijskog ugovora. Ta tvrtka prati 
projektiranje sa stajališta održavanja i uporabe 
objekata, kako bi se omogućila efikasna rješe-
nja i optimalizirali ukupni troškovi, tj. postigao 
optimalni odnos između inicijalnih troškova gra-
đenja te budućih troškova uporabe i održavanja 
objekata. 
Svi sudionici koncesionara s ulogom ulaze u projekt. 
Razni modaliteti su mogući, npr. kod objekata visoko-
gradnje u Velikoj Britaniji, banke najčešće ulažu od 80-
95% kapitala, a ostali sudionici ulažu preostalih 5 - 20% 
(konzalting tvrtka i izvoditelj ili izvoditelji.). Na slici 1. 
prikazani su najčešći sudionici u realizaciji javnih pro-
jekata po PFI modelu. 
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2.2 Novi način definiranja ugovornih odnosa 
PFI model predstavlja nov način definiranja ugovornih 
odnosa s investitorom, sa sljedećim obilježjima: 
• Ugovor se sklapa na duži rok (optimalno je od 25 ili 
30 godina) između predstavnika javnog sektora (vla-
da ili resorno ministarstvo zaduženo za provedbu in-
vesticije iz svog sektora) i privatnog konzorcija kao 
koncesionara [6]. 
• Ugovor definira koncesiju za projektiranje, građenje, 
upravljanje održavanjem i uporabom građevinskog 
objekta. 
• Ukupni troškovi koncesije uspoređuju se s “uspored-
nim troškovima javnog sektora” (Public Sector Com-
parator – PSC). Troškovi javnog sektora predstavlja-
ju troškove koji bi postojali za isti projekt ako bi se 
radovi ustupali tradicinalnim načinom, plus svi pro-
cijenjeni troškovi uporabe i održavanja objekata te 
troškovi rizika koje bi investitor morao sam plaćati 
kako bi sanirao posljedice koje takvi rizici mogu 
izazvati. Trenutno se u Velikoj Britaniji vode velike 
rasprave oko realnosti troškova PSC-a, što ih često 
definiraju posebni savjetnici koji ne žele objaviti 
“neto sadašnju vrijednost” objekta u tijeku ustupanja 
radova, kao ni pretpostavke pri procijeni tih troškova. 
• Ugovorom se definira integracija svih etapa tijekom 
trajanja koncesije (projektiranje, financiranje, građe-
nje, održavanje i uporaba objekta i eventualno ruše-
nje i uklanjanje objekta). Slika 2. prikazuje razlike u 
integraciji etapa, za ukupno vrijeme trajanja projekta, 
između tradicionalnog i PFI modela ustupanja radova. 
• Većina rizika alocirana je na koncesionara. Postoje 
određeni rizici koji nakon pregovora mogu ostati “u 
vlasništvu” investitora, no to su uglavnom određeni 
rizici na koje koncesionar ne može utjecati (kao npr. 
inflacija i sl.) [7]. 
• Ugovor definira “specifikaciju krajnjih performan-
sa” objekta [8], a plaćanje je vezano uz detaljno pra-
ćenje i ostvarivanje zadanih performansa. Npr. kod 
bolnica, u operacijskim salama može biti zadana ja-
čina osvjetljenja, koja mora biti raspoloživa. Ugovo-
rom je definiran tzv. “rektifikacijski period” za sva-
ku funkcionalnu cjelinu te bi u tom roku svaki nedosta-
tak trebao biti uklonjen. 
• Ugovor definira “jedinstvenu mjesečnu ratu otpate” 
(JMRO), koju investitor otplaćuje koncesionaru u 
jednakim mjesečnim ratama, tijekom cijelog vijeka 
trajanja ugovora, ali nakon početka eksploatacije ob-
jekta. Za objekte visokogradnje, ugovorom se defini-
ra raspoloživost objekta (availability), kao zbroj ras-
položivosti svih funkcionalnih cjelina objekta te se 
JMRO umanjuje u slučaju neraspoloživosti pojedi-
nih funkcionalnih cjelina objekta, po ugovorno stro-
go definiranom mehanizmu plaćanja (payment me-
chanism). 
• PFI ugovor ima status off balance sheet treatment, 
što znači da se investicija, realizirana po ovom modelu, 
ne računa u tekuće zaduženje države, što je ujedno i 
jedan od glavnih ekonomskih vodiča za primjenu, sa 
stajališta država koje imaju limit u budućem zaduži-
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• Izuzetna važnost posvećuje se održavanju objekata. 
Održavanje mora biti kvalitetno isplanirano, što znači 
da se u svakom trenutku moraju znati sve aktivnosti 
planskoga preventivnoga, inspekcijskoga i reaktiv-
nog održavanja i sve aktivnosti zamjene istrošenih 
građevinskih elemenata i materijala nakon isteka nji-
hova fizičkog vijeka trajanja.  
Jedan od ključnih ekonomskih vodiča, po ovom modelu 
ustupanja radova jest u činjenici da se rastereti trenutno, 
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Slika 3. Pojednostavljeni prikaz moguće razlike u vremenskom 
tijeku plaćanja javnih objekata, između tradicionalnog i 
PFI načina ustupanja javnih radova 
Pojednostavljeni prikaz moguće razlike u dinamici pla-
ćanja pri tradicionalnom načinu ustupanja javnih radova 
i plaćanju pri ustupanju javnih radova po PFI modelu 
prikazan je na slici 3. 
Upravo takav tijek plaćanja javnog sektora (umjesto jed-
nokratnoga velikog opterećenja u fazi građenja, proračun 
se opterećuje kroz dugi niz godina u malim iznosima), 
glavna je prednost PFI modela.  
3 Prednosti i nedostaci PFI modela 
3.1 Prednosti PFI modela  
Prednosti PFI modela sa stajališta investitora su sljedeće: 
1. Koncesionar kapitalom svojih sudionika financira 
projektiranje, građenje, opremanje objekata, uređe-
nje okoliša, preventivno i reaktivno održavanje, kao 
i troškove upotrebe objekata (npr. čišćenje, režije, 
itd.) [9]. Naplata od investitora počinje tek kada se 
objekt počne iskorištavati, tj. nakon uspješnog zavr-
šetka građenja i opremanja objekta (kada je objekt 
spreman za ispunjavanje funkcije kojoj je namije-
njen). Koncesionar je odgovoran i snosi troškove 
kompletnog održavanja i uporabe objekata, za sve 
vrijeme trajanja koncesije.  
2. Investitor “prebacuje” sav rizik nekvalitete (kao pos-
ljedicu pogrešaka u projektiranju i građenju) na Kon-
cesionara, koji iz svog profita plaća nedostatke (odr-
žavanje, pa i penale u slučaju nemogućnosti uporabe 
dijela objekata), a što je sve detaljno definirano u 
ugovoru.  
3. Investitor počinje plaćanje tek kada je izgrađeni ob-
jekt (npr. škola ili bolnica) u funkciji i počinje raditi 
punim kapacitetom. Plaća se u jednakim ratama (mje-
sečno) sve vrijeme trajanja koncesije. Na taj način 
vlada plaća takav kapitalni objekt na dugi rok, najčešće 

















Slika 2. Razlika u “integraciji etapa” između ustupanja i realizacije javnih objekata po tradicionalnom i PFI modelu 
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titor (npr. resorno ministarstvo, županije, gradovi, 
tijela lokalne uprave ili dr.) ne mora pribavljati veli-
ka financijska sredstva odmah, nego se projekt financi-
ra i gradi kapitalom koncesionara, a tek nakon zavr-
šetka gradnje investitor počinje otplaćivati taj projekt u 
podjednakim iznosima, u roku koji je ugovoren za 
koncesiju (25 ili 30 godina). 
4. Investitor prati performance i funkcionalnost objeka-
ta (detaljno definirano ugovorom) te o tome ovisi re-
dovno plaćanje i/ili penali prema koncesionaru. 
5. Transparentnost cijelog procesa, gdje koncesionar 
kompletno odgovara za sve nastale greške i\ili nedos-
tatke te o svom trošku plaća popravke i sve “fuševe”, 
a ne, kao u velikom broju slučajeva, da to “ponovno” 
plaćaju porezni obveznici. 
6. Investitor dobiva maksimalnu kvalitetu za uloženi 
novac (Best Value for Money) budući da Koncesio-
nari na natječaju definiraju ukupne troškove projekta 
[10], sve vrijeme trajanja koncesije, a ne, kao što je 
to slučaj pri tradicionalnom načinu ustupanja radova, 
samo troškove građenja objekta. Iz tog razloga kon-
cesionar je “primoran” tražiti optimalni odnos izme-
đu troškova građenja i troškova upotrebe i održava-
nja objekata, kako bi ukupni troškovi projekata pos-
tali minimalni. 
Kod nekih projekata, kao sto su npr. aerodromi (s pri-
padajućim objektima), bolnice i sl., odnos troškova 
građenja te troškova održavanja i uporabe objekata 
može biti od 1:2 pa i do 1:5 [11], [12]. To znači da 
za, primjerice uloženih 50 mil. kuna za gradnju nove 
bolnice treba računati na sljedećih 100 mil. kuna za 
održavanje i uporabu izgrađene bolnice u roku od 
budućih 30 godina. Ovaj odnos troškova vrijedi za 
kvalitetno projektiranje i građenje koje zadovoljava 
sve potrebe efikasnog održavanja i uporabe objekata. 
U slučaju da investitor ove radove ugovara na tradi-
cionalni način, može se dogoditi da izabere (u najve-
ćem broju slučajeva) najjeftinije izvoditelja, no tada 
se može očekivati da će se potrošiti mnogo više (pri-
mjerice 200 mil. kuna za rok od 30 godina) za održa-
vanje i uporabu takvih objekta, a što opet ide na ra-
čun poreznih obveznika. Iz toga se vidi da se kod 
velikih investicija i projekata, uz nekvalitetno plani-
ranje održavanja i uporabu objekata, na rok od 30 
godina može “potrošiti” svota cijelog novog objekta 
koji se može sagraditi ako se projekt ne planira po 
načelu “integracije” svih etapa tijekom cijelog vijeka 
trajanja objekta.  
U Velikoj Britaniji su analizirane razlike između 
ukupnih troškova projekata, npr. na izgradnji skola, 
po PFI modelu, u usporedbi s tradicionalnim nači-
nom ustupanja radova (usporedba sa tzv. Public 
Sector Comparator – PSC). Uštede koje se ostvaruju 
na školama, ustupanim po PFI modelu, u odnosu 
prema tradicionalnom načinu ustupanja radova, u 
prosjeku su 9% ako se promatraju ukupni troškovi 
projekata (diskontirani na neto sadašnju vrijednost) 
u vremenskom trajanju od 30 godina [13]. 
7. Velika korist ovog modela, sa stajališta investitora 
(vlade ili zaduženoga resornog ministarstva), jest u 
tome da kod PFI modela, za objekte visokogradnje, 
gotovo da nema prekoračenja rokova i troškova iz-
gradnje, jer su penali (kao i ostale posljedice neizvr-
šavanja ugovornih obveza) veliki, što koncesionar ne 
može podnijeti. Iz tog se razloga veliko značenje po-
svećuje detaljnom planiranju cijelog projekta. Za ta-
kav način ustupanja i realizacije graditeljskih projekata 
u visokogradnji, rok pripreme i planiranja cijelog 
projekta, ovisno o složenosti i veličini projekta, mo-
že biti od jedne do tri ili više godina . 
Prednosti PFI modela, sa stajališta Koncesionara koji 
ugovara radove jesu: 
• Kontinuitet posla na dugo vremensko razdoblje. 
• Mogućnost novog ugovaranja istog projekta (produže-
tak koncesije) ili sličnih projekata za istog investitora. 
3.2. Nedostaci PFI modela 
Kao najveći nedostatak ovog načina ustupanja radova 
navodi se činjenica da priprema i ustupanje radova mo-
gu biti dugotrajni, a ovisno o broju ponuditelja, može 
biti i troškovno zahtjevan proces. Na primjer PFI model 
u Velikoj je Britaniji, u početnim godinama upotrebe 
predviđao poziv za 6-8 ponuditelja, koji se nakon pretkva-
lifikacija svode na 4 ponuditelja, a tek nakon sljedećeg 
kruga procjene svih parametara ponuditelja i određivanja 
“najbolje i definitivne ponude” (Best And Final Offer) 
nastavlja se s pregovorima s izabranim ponuditeljem ra-
dova do konačnog potpisivanja ugovora. Trenutno se u 
Velikoj Britaniji ova dugotrajna procedura nastoji pojed-
nostaviti nizom aktivnosti, kao što je npr. definiranje stan-
dardnih uvjeta ugovora i sl. [14], [15].  
3.3. Proces ustupanja radova 
Proces ustupanja radova različit je za investitora i kon-
cesionara. Proces ustupanja radova za investitora, podi-
jeljen je u tri glavne etape [16], [17]:  
1. Etapa analiziranja izvodljivosti projekta  
2. Etapa ustupanja radova  
3. Etapa upravljanja ugovorom.  
Svaka od ovih etapa sastoji se od nekoliko podetapa, 
kao što se vidi na slici 4.  
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4. Etape primjene PFI modela 
Prema iskustvima primjene PFI modela u državama EU, 
primjenu PFI modela prate 4 etape razvoja: 
1. Pripremna etapa, koju karakterizira izrada propisa, 
vodiča, pravilnika te stjecanje potrebnog znanja (i za 
javni i za privatni sektor) za primjenu PFI modela. 
Ova etapa, prema iskustvima država EU, u prosjeku 
može trajati od 2-4 godine. 
2. Etapa pokretanja “pilot-projekata”. Ova se etapa 
može preklapati s pripremnom etapom i u prosjeku 
traje 3-4 godine 
3. Etapa “ekspanzije” PFI projekata, kada se u raznim 
sektorima počinje realizirati veći broj projekata po 
modelu PFI, i u prosjeku može trajati 3-5 godina. 
4. Etapa tzv. “zrelosti”, koja u prosjeku nastupa mini-
malno 10 godina od početka realizacije prvih pilot-
projekata kada se velik broj projekata u raznim sek-
torima realizira po PFI modelu ustupanja javnih rado-
va. Trenutno je od svih država EU, jedino Velika 
Britanija dostigla ovu etapu primjene PFI modela za 
javne objekte visokogradnje.  
S pomoću ovog modela, vlada Velike Britanije je samo 
u razdoblju od svibnja 1997. pa do prosinca 1999. potpi-
sala 150 PFI ugovora u vrijednosti većoj od 12 milijardi 
GPB, u što su uključene koncesije za izgradnju 520 ško-
la, 35 velikih bolnica, 4 zatvora, 28 projekata za potrebe 
vojske i dr. U razdoblju od 2000. pa do danas potpisane 
su investicije u vrijednosti daljnjih 20 milijardi GBP, za 
projekte bolnica, škola, obrane i dr. 
5 Osnovni uvjeti za primjenu PFI modela za 
objekte javne namjene u Republici Hrvatskoj 
U Republici Hrvatskoj postoji Zakon o koncesijama od 
1992. godine (NN89/92). Pripremljen je i prijedlog no-
vog Zakona o koncesijama koji još nije usvojen. Postoji 
određeni broj propisa za razne sektore, ali ne postoje pro-
pisi o koncesijama vezani na objekte javne namjene, što 
je jedan od bitnih uvjeta za primjenu ovog modela. 
Ako se PFI model ustupanja i realizacije javnih radova 
želi primijeniti za objekte javne namjene (bolnice, ško-
le, javna uprava, zatvori i sl.), u Republici Hrvatskoj, 
osnovni preduvjeti koje bi trebalo ostvariti su sljedeći: 
• Napraviti propise vezane uz realizaciju PFI projeka-
ta za objekte javne namjene te ih uskladiti sa Zako-
nom o koncesijama. 
• Napraviti uzorak natječajne dokumentacije. 
• Napraviti vodič za pripremu PFI projekata. 
• Izraditi hrvatski standard za “ukupne troškove proje-
kata visokogradnje” koji će definirati raščlambu svih 
troškova, uključujući i troškove održavanja i uporabe 
objekata visokogradnje u etapi eksploatacije objekata.  
• Izraditi pravilnik za postupak natječaja, kao i kriteri-
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• Izraditi uzorak “standardnih uvjeta ugovora” za PFI 
projekte javne namjene. 
Paralelno s navedenim aktivnostima trebalo bi definirati 
i “institucijski okvir” kojim se mogu provoditi ovi mo-
deli. Pod tim se nazivom podrazumijevaju svi subjekti 
koji sudjeluju u procesu pripreme i realizacije PFI pro-
jekata, tj. ministarstva, agencije, javna poduzeća koja u 
tom smislu imaju ovlasti ili uloge u realizaciji takvih 
projekata [18]. Institucijski okvir može biti definiran u 
tri moguće skupine: 
1. “Centralizirani” model, koji omogućava uniformni 
pristup svakom projektu, što znači da je jedno minis-
tarstvo ovlašteno pripremati, voditi pregovore i reali-
zirati PFI projekte. U najvećem broju slučajeva, u 
državama EU, to su ili ministarstvo financija ili mi-
nistarstvo javnih radova. 
2. “Decentralizirani” model, koji omogućava da svako 
“sektorsko” ministarstvo provodi pripremu i ugovara 
PFI projekte koji su u sklopu djelovanja tog ministarst-
va. Ovaj model redovito stvara “različit” pristup sva-
kom modelu, u slučaju kada država nema dovoljan 
broj specijaliziranih eksperata za ovaj model ustupa-
nja radova. 
3. Tzv. “Srednji pristup”, koji omogućava da svako mi-
nistarstvo vodi svoje PFI projekte, ali uz postojanje 
koordinacijskog poduzeća ili agencije koja je zadu-
žena za koordinaciju svih poslova i usklađivanje pro-
cedura. 
6 Zaključak 
Države EU nastaviti će sve veće uključivanje privatnog 
sektora u financiranje, projektiranje, gradnju te upravlja-
nje održavanjem i uporabom projekata visokogradnje, što 
je tradicionalno pripadalo javnom sektoru.  
Mogućnosti primjene PFI modela u visokogradnji vrlo 
su velike. PFI modeli se mogu primijeniti za projekte, 
kao što su bolnice, domovi zdravlja, osnovne i srednje 
škole, fakulteti, studentski domovi, objekti namijenjeni 
za potrebe vlade, sudstva, obrane, objekti za potrebe žu-
panija, gradova, lokalne samouprave i dr. Naravno PFI 
model može se primijeniti i za projekte voda, niskograd-
nje, lokalnog transporta (npr. gradskog transporta) i dr. 
U radu su opisane glavne karakteristike PFI modela. Jedna 
od glavnih prednosti PFI modela ustupanja javnih rado-
va jest u činjenici da se rasterećuje tekuće, trenutno za-
duživanje države, kao glavnog investitora javnih radova, 
tj. da se umjesto jednokratnoga velikog opterećenja (u 
fazi građenja), proračun tereti kroz dugi niz godina u 
malim iznosima. Sljedeća, bitna prednost ovog modela 
jest smanjenje rizika za javni sektor. 
Navedeni su i osnovni uvjeti koje bi trebalo ostvariti ako se 
PFI model ustupanja i realizacije javnih radova želi pri-
mijeniti za objekte javne namjene u Republici Hrvatskoj.  
Sukladno toj mogućoj primjeni PFI modela, bilo bi po-
željno primijeniti iskustva međunarodne zajednice, ali 
pritom treba znati prepoznati i primijeniti “dobra”, a pre-
poznati i izbjeći “loša” iskustva na primjerima sličnih pro-
jekata u ostalim državama EU.  
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